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Unie: plaatsing op terrorismelijst
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Arrest van 14 maart 2017 (Grote kamer),
ECLI:EU:C:2017:202; conclusie van
A-G E. Sharpston van 29 september 2016,
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Prejudiciële verwijzing – Gemeenschappelijk
Buitenlands- en Veiligheidsbeleid – Beperkende
maatregelen tegen bepaalde personen en entitei-
ten met oog op de strijd tegen terrorisme – Ge-
meenschappelijk Standpunt 2001/931/GBVB
– Kaderbesluit 2002/475/JBZ – artikel 2 lid 3
Verordening (EG) 2580/2001 – Opname van
de organisatie ‘Bevrijdingstijgers van Tamil
Eelam (LTTE)’ op de lijst van personen, groe-
pen en entiteiten die betrokken zijn bij terroris-
tische daden – Geldigheid van die opname –
Overeenstemmingmet internationaal humani-
tair recht – Begrip ‘terroristische daad’ – Han-
delingen van strijdkrachten tijdens een gewa-
pend conflict
1. Feiten en procesverloop
A, B, C en D zijn actief als fondsenwervers
voor de ‘Liberation Tigers of Tamil Eelam’,
in het Nederlands doorgaans aangeduid als
de Tamil Tijgers. Deze beweging was actief
in de burgeroorlog in Sri Lanka tussen 1983
en 2009, werd uiteindelijkmilitair verslagen
door het regeringsleger van presidentMahin-
da Rajapaksa, maar zet clandestien de strijd
voort.1 Sinds 2006 staat de organisatie op
de EU-lijst van terroristische organisaties.2
Conform het wettelijk sanctieregime in
Nederland, waarmee uitvoeringwordt gege-
ven aan het EU-kader, zijn A, B, C en D on-
derworpen aan beperkende maatregelen,
waaronder een bevriezing van tegoeden, en
een verbod om voor of ten behoeve van hen
financiële diensten te verrichten of hun
economische middelen ter beschikking te
stellen. Ze tekenden hiertegen bezwaar aan,
dat ultimo 2010 is verworpen door de Neder-
landse Minister van Buitenlandse Zaken.
In 2011 veroordeelde de Rechtbank Den
Haag het viertal wegens illegale fondsenwer-
ving,maar werden de verdachten vrijgespro-
ken van deelneming aan een terreurgroep.3
Bij die vrijspraak nam de rechtbank speciaal
in overweging dat het conflict tussen de re-
gering van Sri Lanka en de Tamil Tijgers
zich laat kwalificeren als een niet-internatio-
naal gewapend conflict in de zin van Aanvul-
lend Protocol II bij de Geneefse Conventies.4
Ondertussen hadden A, B, C en D tegen het
besluit van deminister beroep ingesteld, en
na de verwerping daarvan door rechtbanken
te Zwolle-Lelystad, Den Haag en Alkmaar,
appèl bij de Raad van State. Zij droegen
daarbij als hoofdargument aan dat de sanc-
tieoplegging illegaal is, omdat de Tamil Tij-
gers verwikkeld zijn in een gewapend con-
flict in de zin van het internationaal huma-
nitair recht, en dus niet als terroristische
organisatie kunnen worden aangemerkt.
De Raad van State raakte vervolgens in dubio
over de geldigheid van de opname op de lijst.
Zo overwoog hij onder meer dat, gelet op de
overeenstemming tussen de definitie van
een ‘terroristische daad’ in artikel 1 lid 3 Ge-
meenschappelijk Standpunt 2001/931, en
die van ‘terroristisch misdrijf’ in artikel 1
lid 1 Kaderbesluit 2002/475, wanneer hande-
lingen van strijdkrachten tijdens een gewa-
pend conflict niet zijn aan te merken als
‘terroristisch misdrijf’ in de zin van dat Ka-
derbesluit, zulke handelingen evenmin ‘ter-
roristische daden’ kunnen vormen in de zin
vanGemeenschappelijk Standpunt 2001/931
en Verordening (EG) 2580/2001. Daarnaast
constateerde hij dat relevante internationale
antiterrorismeverdragen handelingen van
strijdkrachten tijdens een gewapend conflict
uitsluiten van hunwerkingssfeer, wat sugge-
reert dat zulke handelingen niet als terreur-
daden moeten worden beschouwd. Hij
twijfelde voorts of de appellantenmisschien
niet hadden kunnen slagen in een directe
actie, in een poging om ex artikel 263 VWEU
de plaatsing op de lijst aan te vechten bij het
Gerecht.
Ter opheldering van een en ander besloot
de Raad van State een serie prejudiciële
vragen voor te leggen aan het Hof van Justi-
tie: of de appellanten, mede gelet op arti-
kel 47 van het Handvest van de grondrech-
ten van de Europese Unie, zonder twijfel
ontvankelijk zouden zijn geweest bij een
rechtstreeks beroep tot nietigverklaring
tegen de EU-Uitvoeringsverordening; of
handelingen van strijdkrachten tijdens een
gewapend conflict in de zin van het interna-
tionaal humanitair recht, terroristische
misdrijven kunnen zijn in de zin van Kader-
besluit 2002/475; of, in dat geval, handelin-
gen van strijdkrachten tijdens een gewapend
conflict in de zin van het internationaal hu-
manitair recht, terroristische misdrijven
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kunnen zijn in de zin van Gemeenschappe-
lijk Standpunt 2001/931 en Verordening
(EG) 2580/2001; of de handelingen die ten
grondslag liggen aan Uitvoeringsverorde-
ning (EU) 610/2010, voor zover toegeschre-
ven aan de Tamil Tijgers, handelingen zijn
van strijdkrachten in de zin van het interna-
tionaal humanitair recht; of Uitvoeringsver-
ordening (EU) 610/2010 ongeldig is, voor
zover het de plaatsing van de Tamil Tijgers
op de terrorismelijst betreft; of, in dat geval,
deze ongeldigheid ook geldt voor de eerdere
en latere besluiten van de Raad tot actualise-
ring van die lijst, voor zover die op de Tamil
Tijgers betrekking hadden of hebben.
2. Oordeel van het Hof
Het Hof begint zijn antwoord op de eerste
prejudiciële vraag met een uitgebreide sa-
menvatting van de Deggendorf-jurispruden-
tie. In essentie komt het erop neer dat het
justitiabelen die in het kader van een beroep
tot nietigverklaring kunnen opkomen tegen
een handeling van deUnie,maar de beroeps-
termijn in artikel 263 VWEU laten verstrij-
ken, niet meer is toegestaan om nadien de
geldigheid van die handeling bij de nationale
rechter ter discussie te stellen.5
Het Hof wijst dan op de versoepeling van
de ontvankelijkheidsvoorwaarden in de
vierde alinea van artikel 263 VWEUdoor het
Verdrag van Lissabon, in het bijzonder de
nieuwe mogelijkheid voor particulieren om
beroep in te stellen tegen regelgevingshan-
delingen die hun rechtstreeks raken en geen
uitvoeringsmaatregelen met zich meebren-
gen. Benadrukt wordt dat deze versoepeling
niet belet dat zij de geldigheid van een EU-
instrument betwisten bij de nationale rech-
ter, wanneer een directe actie kennelijk niet-
ontvankelijk zou zijn geweest. Demogelijk-
heid van het (laten) stellen van een prejudi-
ciële vraag over de geldigheid van een
Uniehandeling vervalt derhalve alleen wan-
neer een natuurlijke of rechtspersoon die
erop kon rekenen ontvankelijk te zijn, niet
binnen de gestelde termijn een vernietigings-
beroep in Luxemburg heeft ingesteld; hij
zou anders immers het onherroepelijke ka-
rakter kunnen omzeilen dat de handeling
na het verstrijken van de beroepstermijn
heeft verkregen.6 Toegepast op de casus,
komt het Hof tot de conclusie dat hier te-
recht het indirecte pad van artikel 267
VWEU is bewandeld. De verzoekers zijn
namelijk niet zelf op de sanctielijst geplaatst;
niet zeker is of zij door de betreffende Unie-
instrumenten individueel worden geraakt;
en ook hun rechtstreekse geraaktheid lijdt
twijfel, aangezien ze door sancties gebaseerd
op de Nederlandse wettelijke regeling wer-
den getroffen.7
Op de vraag of de handelingen van de Tamil
Tijgers handelingen zijn van strijdkrachten
in de zin van het internationaal humanitair
recht luidt het korte antwoord dat er onvol-
doende indicaties zijn om daarover een uit-
spraak te doen. De aandacht verschuift ver-
volgens naar de kwestie in hoeverre hande-
lingen van strijdkrachten tijdens een gewa-
pend conflict in de zin van het internationaal
humanitair recht tevens ‘terroristische mis-
drijven’ of ‘terroristische daden’ kunnen zijn
in de zin van het vigerende secundaire EU-
recht. Omdat naar vaste rechtspraak sanctie-
maatregelen geïnterpreteerd dienen te wor-
den binnen een bredere historische context,8
gaat het echter niet zozeer om de genoemde
termen, maar zou het onderzoek zich moe-
ten richten op de doelstellingen van Kader-
besluit 2002/475, Gemeenschappelijk
Standpunt 2001/931, en Verordening (EG)
2580/2001. Voorts verzetten de internationa-
le verdragen waar de Raad van State naar
verwijst zich er niet tegen dat handelingen
van strijdkrachten tijdens een gewapend
conflict ‘terroristische daden’ vormen in de
zin van Gemeenschappelijk Stand-
punt 2001/931 en Verordening (EG)
2580/2001. Enkele van die verdragen sluiten
weliswaar dergelijke handelingen van hun
werkingssfeer uit, maar ze verbieden de
aangesloten partijen niet om dergelijke
handelingen als ‘terroristische daden’ te
kwalificeren, of te voorkomen dat die ge-
pleegd worden. Specifiek wat het internatio-
naal humanitair recht betreft, zijn daar
evenmin regels te vinden die eraan in de
weg staan datmaatregelen worden getroffen
zoals die inzake de Tamil Tijgers – nog
daargelaten dat de toepassing van secundair
EU-recht niet afhankelijk is van kwalificaties
binnen het volkenrecht.9
Het gecombineerde antwoord van het Hof
luidt zodoende dat het litigieuze secundaire
EU-recht gewoon geldig is; de Tamil Tijgers
werden derhalve terecht op de sanctielijst
geplaatst. Daardoor hoeft het zich ook niet
meer uit te spreken over de eerdere en latere
besluiten waarmee de Raad indertijd de
sanctielijst heeft geactualiseerd.
3. Analyse
3.1. Een kluwen aan procedures
Het voorliggende arrest maakt deel uit van
een heel kluwen aan procedures. Zoals ver-
meld zijn A, B, C en D oorspronkelijk gedu-
peerd door sancties die de Tamil Tijgers
opgelegd kregen vanwege gepleegde terreur-
daden in de periode 2005-2009. In de hui-
dige zaak komen zij daartegen in het geweer.
De beweging zelf heeft in 2011 een geding
aangespannen bij het Gerecht, ter vernieti-
ging van besluiten van de Raad tot hand-
having op de sanctielijst die dateren van na
2010. Vanwege een motiveringsgebrek wer-
den die besluiten in 2014 vernietigd.10 Tegen
dat oordeel van het Gerecht heeft de Raad
beroep ingesteld bij het Hof, dat op het mo-
ment van schrijven nog aanhangig is.11 In de
huidige casus verzocht de Nederlandse rege-
ring de beantwoording van de prejudiciële
vragen op te schorten totdat het arrest in
appèl zou zijn gewezen, maar dat verzoek
is niet gehonoreerd.12 Vandaar dat het al op
14 maart jl. heeft kunnen komen tot een
arrest van de Grote kamer – een moment
dat we best opmerkelijk mogen noemen,
zoals hieronder nog zal worden toegelicht.
3.2. De toepasselijkheid van de
‘Deggendorf-boemerang’
Het eerste dat de Raad van State opgehel-
derd wilde zien, is of A, B, C en D bij hem
aan het juiste adres zijn, of dat zij zich
rechtstreeks in Luxemburg hadden moeten
vervoegen. De kneep zit hem hier in dat
‘moeten’ – wat in werkelijkheid vooral
neerkomt op een ‘kunnen’. De problematiek
is bekend: waar het gaat om het vernieti-
gingsberoep ex artikel 263 VWEU, werpen
van oudsher de ontvankelijkheidsvoorwaar-
den voor particulieren een formidabele
drempel op.13 Bijgevolg lijken klagers er va-
ker niet dan wel in te slagen om de geldig-
heid van een Europees rechtsinstrument ter
discussie te stellen, omdat ze niet tot de
kring van legitieme beroepsgerechtigden
worden gerekend. Met het Verdrag van Lis-
sabon is, zoals eveneens bekend, een zekere
verlichting aangebracht door de toevoeging
van een extra zinsdeel aan de vierde alinea
van artikel 263: natuurlijke of rechtsperso-
nen kunnen sindsdien ook beroep instellen
tegen regelgevingshandelingen die hen
rechtstreeks raken en die geen uitvoerings-
maatregelen met zich meebrengen. In deze
situatie hoeven zij de veeleisende horde van
‘individuele geraaktheid’ niet meer te ne-
men. De deur voor een directe actie blijft
nochtans dicht wanneer er sprake is van
uitvoeringshandelingen, iets dat het Hof
doorgaans relatief vlot lijkt aan te nemen.14
Dewat rigide definitie van regelgevingshan-
deling, als alleen slaand op ‘niet-wetgevings-
handeling van algemene strekking’, hielp in
dit opzicht evenmin.15 Daar komt de (vaak
toch knap lastige) test van ‘rechtstreekse
geraaktheid’ nog eens bij.16 Tot nu toe werd
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vooral bij het aanvechten van gedelegeerde
verordeningen enigemeerwaarde ervaren.17
Niettemin blijft de drempel onverkort hoog
wanneer wetgevingshandelingen op de kor-
rel worden genomen, mede dankzij de res-
trictieve Plaumann-formule.18 Vooral in mi-
lieuzaken gaat dit meer en meer knellen,
zoals bijvoorbeeld blijkt uit recente kritiek
van het Aarhus Compliance Committee, dat
meent dat de staande jurisprudentie te vaak
de niet-ontvankelijkheid van individuele
klagers en ngo’s tot gevolg heeft.19
Tegen deze achtergrond blijft het van belang
dat er een behoorlijk alternatief bestaat voor
een gang naar Luxemburg, en dat de (theo-
retisch) makkelijker te benaderen nationale
rechter voldoende soelaas kan bieden.20
Immers heet de Unie te beschikken over
een compleet stelsel van rechtsbescher-
ming.21 Hier doet echter het risico zich ge-
voelen van de ‘Deggendorf-boemerang’: voor
wie tijdig een direct beroep had kunnen in-
stellen, is de route geblokkeerd om dat op
een later moment indirect te doen. Als ratio
hiervoor geldt dat artikel 267 VWEUniet als
een oneigenlijke achterdeur mag worden
gebruikt, die de rechtszekerheid zou onder-
graven; het verdient de voorkeur dat wetten
en regels zo gauw mogelijk een definitieve
bindende kracht verwerven, en dus niet te
vaak weer (met terugwerkende kracht) on-
deruit kunnen worden gehaald. Als er daar-
om behoefte is aan een geldigheidstoetsing,
vindt die liefst kort na de afkondiging plaats.
Op het eerste gezicht dreigt het resultaat
hiervan wel een enorme toevloed aan beroe-
pen ex artikel 263 VWEU te zijn: wie graten
ziet in een Europees rechtsinstrument, kan
zich voor alle zekerheid maar beter snel
melden op de Kirchberg; wie dat nalaat,
verkleint wellicht zijn kans om later nog te
slagen met een gelijkaardig prejudicieel
verzoek bij de nationale rechter. Toch wordt
deze soep niet zó heet gegeten. De oordelen
post-Deggendorfmaken duidelijk dat de
boemerang alleen dan opduikt wanneer een
justitiabele geen enkele ruimte voor twijfel
had hoeven hebben dat een rechtstreeks be-
roep ontvankelijk zou zijn geweest.22
Het voorliggende arrest scheptmeer helder-
heid over de toepasselijkheid van dit sja-
bloon op het systeem zoals hervormd door
het Verdrag van Lissabon.23 De uitbreiding
van de vierde alinea van artikel 263 VWEU,
en daarmee de verruiming van het beroeps-
recht van particulieren ten aanzien van regel-
gevingshandelingen, laat de mogelijkheid
van een indirecte actie onverlet in iedere
situatie waarin er geen absolute zekerheid is
over de slaagkans van een directe actie. De
verwijzende rechter leek nog te vrezen voor
een alternatief antwoord, waarmee alle per-
sonen steeds uit voorzorg een rechtstreeks
beroep zoudenmoeten gaan instellen tegen
de plaatsing op de terrorismelijst van een
organisatie waar ze vermoedelijk of daadwer-
kelijk bij betrokken zijn. Zoals de Raad van
State aangaf, zou dat op gespannen voet
staan met het nemo-tenetur-beginsel.24 Voor
deze vrees bestond evenwel geen reden,
aangezien het Hof sowieso al vasthoudt aan
het idee dat de prejudiciële weg alleen dan
is afgesloten wanneer de ontvankelijkheid
in een directe actie volledig buiten kijf staat
– quod non in zaken als de huidige, waarin
de klagers hoogstens ‘guilty by association’
zijn, en niet zelf op de Europese terrorisme-
lijst staan.
3.3. Het spanningsveld EU-recht versus
internationaal humanitair recht
Doordat de Deggendorf-boemerang in casu
niet in beeld komt, kan het Hof zich buigen
over de geldigheid van de aangenomen
sanctiemaatregelen tegen de Tamil Tijgers:
zijn zij wel te betichten van terroristische
daden c.q. misdrijven, indien het handelin-
gen van strijdkrachten tijdens een gewapend
conflict betreft? Terwijl er diverse verdragen
zijn die hiervoor een aanzet geven, blijft het
moeilijk omhet fenomeen terrorismewater-
dicht te definiëren, zowel in het internatio-
naal publiekrecht als daarbuiten (men denke
ook aan het bekende adagium: ‘One man’s
terrorist is another man’s freedom fighter’). Het
Unierecht, in het bijzonder artikel 1 lid 3
Gemeenschappelijk Standpunt
2001/931/GBVB, durft nochtans behoorlijk
ver te gaan.25 De juridische moeilijkheid zit
’m dan voor een belangrijk deel in de com-
patibiliteit tussen de internationale en de
Europese benadering: de klagers wijzen erop
dat de diverse internationale verdragen over
de (financiering van) terrorisme gewapende
conflicten nunet uitsluiten vanhun geldings-
bereik – iets waar ook de EU zich, volgens
hen, iets aan gelegen zou moeten laten lig-
gen.
Inmiddels is het inderdaad vaste rechtspraak
dat internationale verdragen waar de Unie
geen partij bij is, toch gevolgen kunnen
hebben voor de uitlegging van secundair
recht, mede om te voorkomen dat de lidsta-
ten verhinderd worden aan hun volkenrech-
telijke verplichtingen te voldoen.26 Aan de
andere kant betekent dit nog niet dat de EU
daaraanmet handen en voeten is gebonden.
De autonome positie in de internationale
rechtsorde, en de eigen terminologie die
daaruit voortvloeit, brengt natuurlijkerwijze
met zich mee dat van gangbare volkenrech-
telijke definities en interpretaties kan wor-
den afgeweken. Het Hof onderstreepte al in
Diakité dat de toepassing van Unierecht zo-
doende evenmin van internationaal-humani-
tair-rechtelijke kwalificaties afhankelijkmag
zijn.27 Tegelijk blijkt er in casu geen reden
voor een volstrekt contraire benadering,
aangezien de verdragen waarnaar is verwe-
zen (waaronder de Geneefse Conventies)
helemaal niet ecarteren dat partijen verwik-
keld in een gewapend conflict zich eveneens
bezondigen aan terroristische daden of
misdrijven, en daarvoor ter verantwoording
worden geroepen. Het Gerecht zat reeds op
deze lijn.28 Bekeken door een historische in
plaats van een juridische bril, heeft deze
rekkelijke visie iets heel evidents.Men denke
alleenmaar aan de aanslagen gepleegd door
de PLO in de tweede helft van de vorige
eeuw, waaronder talloze vliegtuigkapingen,
als onderdeel van haar strijd tegen de staat
Israël.29Met iets meer omhaal van woorden
bereikt hetHof in elk geval dezelfde slotsom,
dat de handelwijze van de EU zich zonder
veelmoeitemet de geldende volkenrechtelij-
ke normen laat verzoenen.
3.4. De stille doorbraak? Prejudiciële uitleg
van een GBVB-instrument
Aan het voorgaande kleeft tot slot nog één
ander aspect dat aandacht verdient: het gege-
ven dat het Hof zowaar durft over te gaan
tot interpretatie van een instrument dat res-
sorteert binnen het Gemeenschappelijk
Buitenlands- en Veiligheidsbeleid, terwijl
het in dat domein officieelmaar zeer beperkt
rechtsmacht bezit, en beantwoording van
prejudiciële vragen daar op het eerste gezicht
taboe is. Opmerkelijk genoeg maakt het
arrest aan deze kwestie geen woord vuil,
hoewel A-G Sharpston er nadrukkelijk bij
stilstond.30De jurisdictie wordt dus impliciet
verondersteld c.q. toegeëigend. Waarschijn-
lijk wilde men het vuurwerk bewaren voor
het arrest Rosneft, gewezen twee weken na
Tamil Tijgers, dat expliciet beaamt en beargu-
menteert dat artikel 267 VWEU analoge
toepassing kan vinden in het GBVB.31 In
Rosneft stond weliswaar de geldigheid van
een GBVB-besluit centraal, maar de onder-
liggende vraag (of de prejudiciële procedure
in deze context überhaupt had mogen wor-
den aangewend) was eigenlijk dezelfde als
in Tamil Tijgers. Frappant is verder dat het
Hof in Rosneft, heel anders dan in Tamil
Tijgers, verzuimde correct om te springen
met de Deggendorf-jurisprudentie, door de
indirecte route bewandelbaar te achten,
zonder de (plausibele) optie van een recht-
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streeks beroep door de klager als een serieus
obstakel te beschouwen.32 De gedurfde pre-
judiciële vraag over de sanctionering van de
Russische firma had zo evengoed in de kiem
kunnen worden gesmoord.
Deze bedenking niettegenstaande, valt het
nettoresultaat voor particulieren positief uit,
aangezien hun effectieve rechtsbescherming
beter gegarandeerd lijkt dan voorheen. Dat
te langen leste noch de firma Rosneft, noch
de Tamil Tijgers en hun handlangers erin
slaagden de opgelegde EU-sancties geannu-
leerd te krijgen, laat zich (in internationaal-
humanitair-rechtelijk jargon) misschien
aanmerken als een vorm van collateral
damage.
H.C.F.J.A. de Waele33
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